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Resumen

En la década del 90, el Gobierno paraguayo implementd, con poco éxito, varios planes de
reforma del Estado. Actualmente conviven en Paraguay un Estado muy centralizado, con
poca capacidad de implementar politicas modernas, y una economia muy descentralizada
(a veces completamente fuera del control del gobierno y de la policia), que evoluciona
gracias a las acciones e interacciones de agentes individuales y a las oportunidades
creadas por la integracién a los mercados fronterizos, tanto en los rubros comerciales
como agropecuarios. Pero por la espontaneidad propia de este proceso de desarrollo,
importantes sectores de la sociedad han quedado marginados.

A pesar de la importancia del sector agropecuario en la economia paraguaya, han sido
pocos los esfuerzos publicos en apoyo al sistema de innovacién agropecuario en general,
y a la generacién de tecnologia en particular. El motor de crecimiento del sector
agropecuario paraguayo en las décadas del 70 y 80 fue la expansién de la superficie
agricola mientras que en la del 90 el impulso provino del aumento de la productividad de
la tierra, especialmente por la importacién de tecnologias de Brasil y, en menor medida,
de Argentina y Estados Unidos.

La introduccién de tecnologias modernas fue posible por la consolidacion de diferentes
redes de innovacion locales. Actualmente existen seis tipos de agentes que generan y
validan tecnologias agropecuarias en Paraguay: asociaciones de productores, agencias
internacionales de cooperacién, institutos internacionales de investigacion, los institutos
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) (p. ej., INIA y CRIA), el sector privado
comercial (empresas privadas y cooperativas) y ONG.

Si bien las instituciones publicas de investigacion han sido siempre débiles, su capacidad
operativa se resinti6 aun mds en la década del 90 a causa de las reducciones
presupuestarias, la inestabilidad en las politicas (econémicas, sociales y cientificas) y la
falta de inversion en capital humano y fisico. Ademds de las limitaciones estructurales, el
estilo de gestion de las agencias publicas de investigacion las convierte en entidades
pesadas y centralizadas, excesivamente burocratizadas y con escasa proyeccién hacia el
sector privado y los gobiernos locales y departamentales. El sistema ptblico de
investigacion pudo mantenerse activo sélo gracias al apoyo de agencias internacionales
de cooperacion (especialmente, GTZ, JAICA y la Misién China) y a créditos del BID y el
Banco Mundial.

Vi



1. Introduccion

La agricultura paraguaya creci6 fuertemente en las dos tltimas décadas del siglo XX, gracias a
las oportunidades comerciales que se presentaron con el desarrollo de regiones fronterizas en
Argentina y Brasil. Estas oportunidades fueron aprovechadas por redes de agentes, entre
cuyos integrantes habia agricultores innovadores, agencias internacionales de cooperacion,
institutos internacionales de investigacién y empresas privadas. La dindmica de estas redes de
innovacién permitié compensar la debilidad del Estado paraguayo, incluido el sistema ptiblico
de investigacion.

Entre las décadas del 40 y 80, Paraguay se caracterizé por su estabilidad politica, un sector
publico muy débil y una estrategia de crecimiento que priorizaba el desarrollo de las zonas de
frontera. La actividad econémica se concentraba en la exportacién de unos pocos productos
agricolas (especialmente algoddn) y forestales, y en el contrabando desde y hacia Argentina y
Brasil (Masi et al., 2000).

Tres hechos transformaron a la economia paraguaya a partir de la década del 70:

® La construcciéon de dos grandes represas en las cuencas de los rios Parand y Paraguay, que
convirtieron a Paraguay en un gran exportador de energia.

® La colonizacién de la regién oriental, lindera con Brasil, principalmente por inmigrantes
brasilefios, quienes trajeron consigo una cultura de produccién comercial y un paquete
tecnolégico con nuevas técnicas agrondmicas, destinado a la produccién de granos para
exportacion. La expansion de la produccién de granos y oleaginosas convirtié a Paraguay
en un gran exportador de soja integrado a los complejos oleaginosos de Argentina y Brasil.
Asimismo, los contactos con agricultores y empresas extranjeras, junto con el apoyo de
agencias internacionales de cooperacién, permitieron mds tarde el desarrollo de otros
productos agropecuarios, como ganaderia, lecheria y sésamo.

® La apertura de las economias de Argentina y Brasil y la constitucién del MERCOSUR, que
redujeron los beneficios del contrabando.

Estos cambios, junto con la transformacién democrética del pais en 1989, modificaron el

funcionamiento de la sociedad paraguaya y crearon nuevas demandas de servicios ptiblicos

(Dietze, 1999).

En la década del 90, el Gobierno implementd, con poco éxito, varios planes de reforma del
Estado. Actualmente conviven en Paraguay un Estado muy centralizado y con poca capacidad
de implementar politicas modernas y una economia muy descentralizada (a veces
completamente fuera del control del gobierno y de la policia), que evoluciona gracias a las
acciones e interacciones de agentes individuales y a las oportunidades creadas por la
integracion a los mercados fronterizos, tanto en los rubros comerciales como agropecuarios
(Masi et al., 2000). Sin embargo, por la espontaneidad propia de este proceso de desarrollo,
importantes sectores de la sociedad han quedado marginados.

Luego del fuerte crecimiento en la década del 80, la economia paraguaya sigui6 creciendo
lentamente, apenas acompafiando al crecimiento poblacional. Las principales causas de este
estancamiento relativo fueron la gran inestabilidad politica que afect6 al pais y la



implementacién de politicas macroecondmicas encaminadas a controlar la inflacién
(especialmente politicas cambiarias y crediticias), sin el complemento de politicas de
desarrollo y de inversién en capital humano y social. A pesar del estancamiento de los
indicadores macroecondmicos, las regiones ligadas a mercados extranjeros han podido
mantener sus logros y, en algunos casos, crecer fuertemente.

El sector agropecuario y forestal juega un papel preponderante en la economia paraguaya,
por su participacién en el Producto Bruto Interno (PBI) y en la generaciéon de empleos y
divisas. El sector agropecuario paraguayo aporta aproximadamente 21% del PBI, 35% del
empleo y 20% de las exportaciones registradas (Banco Mundial, 2002). Ademads, cerca de la
mitad de la poblacién vive en zonas rurales.

A pesar de la importancia del sector agropecuario en la economia paraguaya, han sido
pocos los esfuerzos ptblicos en apoyo al sistema de innovacién agropecuario en general, y
a la generacién de tecnologia en particular. El motor del crecimiento del sector agropecuario
paraguayo en las décadas del 70 y 80 fue la expansion de la superficie agricola, mientras
que en la del 90 el impulso provino del aumento de la productividad de la tierra,
especialmente por la importacién de tecnologias de Brasil y, en menor medida, de
Argentina y Estados Unidos.

La introduccién de tecnologias modernas se logré merced a la consolidacién de diferentes
redes de innovacién locales. Actualmente existen seis tipos de agentes que generan y
validan tecnologias agropecuarias en Paraguay: asociaciones de productores, agencias
internacionales de cooperacion, institutos internacionales de investigacion, los institutos del
Ministerio de Agricultura y Ganaderfa (MAG) (p. €j., INIA y CRIA), el sector privado
comercial (empresas privadas y cooperativas) y ONG.

Si bien las instituciones publicas de investigacion han sido siempre débiles, su capacidad
operativa se resintié aun mds en la década del 90 a causa de las reducciones
presupuestarias, la inestabilidad en las politicas econdmicas, sociales y cientificas y la falta
de inversién en capital humano y fisico. Ademads de las limitaciones estructurales, el estilo
de gerenciamiento de las agencias ptblicas de investigacién las convierte en entidades
pesadas y centralizadas, excesivamente burocratizadas y con escasa proyeccién hacia el
sector privado y los gobiernos locales y departamentales (Rodriguez Ferreira, 2000). El
sistema ptblico de investigacién pudo mantenerse activo sélo gracias al apoyo de agencias
internacionales de cooperacién (especialmente, GTZ, JAICA y la Misién China) y a créditos
del BID y el Banco Mundial.

La seccién 2 de este documento describe los hitos del desarrollo paraguayo en las dos
ultimas décadas del siglo XX. La seccién 3 analiza la estructura de la agricultura paraguaya,
las fuentes de tecnologias para los diferentes tipos de productores y los patrones de
difusién tecnoldgica. La seccién 4 describe el sistema de investigacion paraguayo, y la
seccién 5 el sistema de innovacién agropecuario. Finalmente, la seccién 6 presenta opciones
de politicas para mejorar el funcionamiento del sistema de innovacién agropecuario en
general y del sistema ptblico de investigacién en particular.



2. La economia paraguaya
En 1999 el PBI paraguayo fue de aproximadamente 8 mil millones de délares (Cuadro 1).

La tasa de crecimiento promedio del PBI en el periodo 1980-1999 fue de alrededor del 4%
(Figura 1). El sector agropecuario contribuye con aproximadamente el 21% del PBL el 20% de
las exportaciones registradas y el 35% del empleo (Banco Mundial, 2002). Un tercio de la
poblacién econémicamente activa son trabajadores rurales (BCP, 1999a). Puesto que la mayor
parte de la industria paraguaya se dedica a procesar productos agropecuarios (fibra de
algodén, productos alimenticios, etc.), la agricultura determina en gran medida la evolucién
del PBI total.

En las décadas del 60 y 70, el Estado paraguayo implementd, con éxito relativo, una politica de
polos de desarrollo en algunas regiones fronterizas. Asf, se apoy¢ la produccién tanto de
cultivos especificos destinados a la exportaciéon y como de trigo, este tltimo para sustituir
importaciones. Si bien esta politica se abandoné posteriormente, el Estado continué ejecutando
y administrando proyectos de importancia
para las economias regionales, como las
represas de Itaipt y Yaciretd, la Hidrovia y los
Corredores Bioceanicos.

Durante las décadas del 70 y 80, los
principales motores del crecimiento
econémico fueron la construccién de las
represas de Yacyretd e Itaipt y la expansion
de la frontera agropecuaria hacia el este.
Estos factores, sumados a una economia
abierta y un sector ptublico pequefio,
permitieron generar tasas de crecimiento del 0M—— T
PBI de alrededor del 6% anual (Banco 82 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99(%)
Mundial, 2001). Hasta comienzos de la
década del 90, una gran parte de la economia

Figura 1. PBI Paraguayo (millones de guaranies de 1982).
(*) estimado
Fuente: BCP.

Cuadro 1. Principales indicadores del Producto Bruto Interno.

PBI (en millones PBI (en millones PBI per capita PBI a precios de
de guaranies corrientes) de US$ corrientes)  (en US$ constantes de 1982) mercado (variacion en %)
1990 6,474.434 5,285 1,616 31
1991 8,280.772 6,254 1,612 25
1992 9,670.838 6,447 1,597 18
1993 11,991.719 6,841 1,619 4.1
1994 14,960.131 7,857 1,625 31
1995 17,698.589 8,970 1,656 47
1996 19,804.807 9,637 1,634 13
1997 20,934.352 9,607 1,634 2.6
1998 23,269.047 8,443 1,585 -0.4

Fuente: Departamento de Cuentas Nacionales y Mercado Interno (BCP).



paraguaya dependia del contrabando hacia y desde Argentina y Brasil, actividad que
aprovechaba las altas tasas de proteccién otorgadas por ambos paises a las industrias
nacionales. El acceso a mercados extranjeros de mayor poder adquisitivo, junto a politicas
publicas y altos costos internos de transaccién y de transporte que impidieron la
consolidacién del mercado nacional, determinaron que el crecimiento de Paraguay se
concentrara en las regiones fronterizas con Argentina y Brasil y en la ciudad de Asuncién
(Masi et al., 2000).

Esta estrategia de crecimiento (fuerte intervencionismo del Estado, el apoyo a algunos
sectores o productos estratégicos y la tolerancia del contrabando hacia y desde los paises
vecinos) continud hasta la restauracién democrética de 1989 (Dietze, 1999; Rodriguez Ferreira,
2000). Entre las medidas implementadas por el primer gobierno democratico se destacaron la
unificacién del tipo de cambio y el establecimiento de un sistema de flotacién administrado
por el Banco Central, la eliminacién de la mayoria de los controles de precios y subsidios, la
liberacion de las tasas de interés y la reforma del Estado para permitir mayor libertad a los
mercados (Dietze, 1999).

Sin embargo, a fines de la década del 90 la tasa de crecimiento del PBI cay6 en forma
considerable, debido a la finalizacién de las grandes obras hidricas, el agotamiento del
proceso de expansion de la frontera agropecuaria y la disminucién del contrabando a causa
de la apertura econdmica de Brasil y Argentina, y la constitucion del MERCOSUR. Con la
implementacion de los programas de ajuste estructural, en la segunda mitad de la década del
80, Argentina y Brasil redujeron fuertemente los aranceles de importacién de bienes
extraregionales. Luego de la entrada en vigencia del MERCOSUR en 1995, también se
redujeron las barreras al comercio intraregional. La fuerte reestructuracién del comercio
internacional redujo los incentivos para comprar mercaderia ingresada ilegalmente.

La caida de las operaciones comerciales no registradas y el crecimiento de la agricultura para
la exportacién (ver mds abajo) crearon fuertes incentivos para que el sector privado reclamara
un mayor ordenamiento de la economfa, y generaron nuevas demandas sobre las
instituciones publicas que deben servir al sector. A pesar de estas demandas, el sector ptublico,
en particular la provision de las funciones estratégicas de apoyo a la adaptacién de
tecnologias extranjeras, de sanidad y control de calidad, no se han adecuado a la nueva
coyuntura socioeconémica (Masi et al., 2000; Rodriguez Ferreira, 2000). Este déficit se ha
convertido en una fuerte traba a la expansién de las exportaciones agropecuarias legales y ha
fomentado el comercio fronterizo ilegal (Masi et al., 2000). Esto se nota especialmente en el
fuerte crecimiento de las importaciones registradas y el relativo estancamiento de las
exportaciones registradas, a pesar de la fuerte expansion de la agricultura y la ganaderia en
zonas fronterizas (Cuadro 2).

El comercio exterior registrado tiene una importancia creciente en la economia paraguaya. En
1985 las exportaciones registradas constituian el 12% del PBI, mientras que en 1996
alcanzaban un 37%. En ese mismo periodo, las importaciones registradas pasaron del 15% del
PBI al 52%. En 1996 més del 60% de las exportaciones registradas y un 45% de las



importaciones registradas se Cuadro 2. Balanza comercial registrada (en millones de dolares

efectuaban con los socios del estadounidenses).

MERCOSUR. En 1996 Brasil Afo Importaciones Exportaciones Saldo Variacion %
comprd el 49% de las 1990 1,193.4 958.7 -234.7
exportaciones paraguayas, de las 1991 12754 7371 ~538.3 1204

les 1 . 1 ite d . 1 1992 1,237.1 656.5 -580.6 7.9
cuales la soja, el acete de sojay e 1993 14775 725.2 7523 296
algodoén representaron el 72% del 1994 2,140.4 816.8 -1,323.6 75.9
total. Segtin estimaciones del 1995 2,782.2 919.3 -1,862.9 40.7
Banco Central de Paraguay, aun en 1996 2,850.5 10434 -1,807.1 -3.0
la década del 90 1997 3,099.2 1,142.8 -1,956.4 8.3
a decada del JU apenas se 1998 2,740.8 10148 -1,456.7 -255
registraba el 64% las 1999 17251 740.8 -984.3 -324
importaciones provenientes de los 2000 2,0384 8518 -1,186.5 20.5
paises del MERCOSUR, en tanto Fuente: Departamento de Economia Internacional (BCP).

que las exportaciones se

registraban en un 83% (BCP,

1999b). Asimismo, se estima que la economia informal es aproximadamente igual a la mitad de
la economia formal y una parte importante de la actividad econdmica se realiza fuera de los
marcos legales (Banco Mundial, 2001).

A pesar de la incertidumbre causada por el gran volumen del comercio exterior no registrado,
existe consenso sobre al papel fundamental del sector agropecuario como fuente de divisas, ya
que casi el 90% de las exportaciones registradas se originan en este sector. Las exportaciones de
soja contribuyen con un 40% del total de las exportaciones registradas, mientras que las de
algodén, en su momento el principal rubro de exportacién, apenas representan el 6% del total.



3. El sector agropecuario paraguayo

3.1. La agricultura paraguaya

Paraguay tiene una extensién de 406,752 km?. En el pais predominan los climas tropical y
subtropical, con veranos muy calidos y lluviosos e inviernos mas secos. El rio Paraguay divide
al pais en dos regiones bien diferenciadas: la region occidental y la region oriental. La region
occidental ocupa aproximadamente el 60% del territorio pero estd habitada s6lo por alrededor
del 3% de la poblacién nacional. Una gran parte de la region tiene serias limitantes edéficas,
como salinidad y contaminacién con sodio, impermeabilidad y anegabilidad. El 43% de la
superficie de la regién estd ocupada con pasturas naturales y 44% con bosques naturales. Las
principales actividades econémicas son la ganaderia y la explotacion forestal de tipo extractiva
(Glatzle y Stosiek, 2001)

La regién oriental ocupa el 40% del territorio nacional y alberga alrededor del 97% de la
poblacién. Ubicada en las cuencas de los rios Paraguay y Parand, sus suelos varian entre
combinaciones de planicies aluviales con formaciones derivadas de arenisca, encontradas hacia
la banda del Rio Paraguay, y ondulaciones formadas por suelos derivados del basalto, que
predominan hacia el Rio Parand (Glatzle y Stosiek, 2001).

El 61% de la superficie del pais estd dedicado a la ganaderia; la agricultura ocupa menos del
10%. La cobertura boscosa es de alrededor del 21% y las dreas protegidas abarcan poco mds del
4% del total (Glatzle y Stosiek, 2001 ).

En la década del 90, la agricultura gener6 alrededor del 60% del PBI agropecuario, la ganaderia
el 29% y la forestacién el 10% (Figura 2). El resto corresponde a caza y pesca (BCE, 1999a).

Las politicas publicas de apoyo a la produccién agropecuaria durante los tltimos 30 afios se
caracterizaron por la aplicaciéon de dos estrategias bien diferenciadas. Hasta comienzos de la
década del 90 se apoy¢ la produccién de cultivos seleccionados. Los programas de apoyo
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Figura 2. Composicion sectorial del Producto Bruto Agropecuario.
(*) Estimado.
Fuente: BCP.



inclufan créditos subsidiados y el abastecimiento de insumos y servicios técnicos. Dentro de
este esquema se formularon programas de apoyo a la produccién de tabaco, arroz, cafia de
aztcar, algodon, soja y trigo. También se apoyaron los cultivos en pequefias explotaciones
(Dietze, 1999). A comienzos de la década del 90 se eliminaron la mayorifa de los subsidios, si
bien actualmente el MAG todavia ayuda a los productores de determinados productos
(algodén, soja y maiz) con la provisién de agroquimicos y semillas de origen nacional e
importados (MAG, 2000).

En 1997 los principales cultivos del Paraguay fueron algodén (3% del valor bruto de la
produccién agropecuaria), mandioca (15%), cafia de azucar (4%), soja (32%), trigo (7%) y maiz
(11%) (Molinas Vega, 2000). Los tres tltimos representan el nicleo de la agricultura comercial,
mientras que los tres primeros son fundamentales para los pequefios productores de
subsistencia.

La importancia relativa de los diferentes cultivos cambi6 en la década del 90. La participacion
del algodén en el valor bruto de la produccién agropecuaria cayé del 15% al 3%, mientras que
la de la soja aument6 del 17% al 32%. La mayoria de los cultivos comerciales crecié por la
combinacién de una mayor drea sembrada con mayores rendimientos, a excepcién del trigo,
cuyos rendimientos cayeron levemente (Cuadro 3). La expansion de los cultivos comerciales se
asocio a la integracion con los complejos oleaginosos de Argentina y Brasil y a la adopcién de
la siembra directa, que redujo los costos de produccién y aument6 la sostenibilidad de la
agricultura (ver mds abajo).

El algodén ha sido tradicionalmente uno de los principales cultivos del pafs, no tanto por el
valor de la produccién, sino por su papel social. En 1991, afio del tltimo censo agricola, el 71%
de la superficie sembrada con algodén estaba en explotaciones de menos de 20 ha (Molinas
Vega, 2000). El cultivo se realiza con tecnologia de baja productividad y abundante mano de
obra familiar, en parcelas degradadas en las regiones mds pobres del pais: los departamentos
de San Pedro, Concepcién, Cordillera y Caazapd en la region oriental. La evolucién de la
produccién de algodén depende fundamentalmente de la superficie sembrada. En la década
del 90, la produccién cay6 de 632,000 a
200,000 toneladas. Por varias décadas, los

Cuadro 3. Evolucién de los principales cultivos. rendimientos han oscilado alrededor de los
Mandioca  Maiz Soja Trigo 900 kg /ha. Si bien las instituciones publicas

Area en miles de hectareas de extensién promueven un paquete

1990-93 194.7 235.3 678.6 176.6 tecnolégico que permite obtener mayores

1994-97 199.1 314.5 800.6 200.1

rendimientos por hectdrea (MAG, 1997), éste
no ha sido adoptado por los pequefios
productores. La falta de adopcién del

1998-01 235.8 3483 11594 164.2

Produccion en miles de toneladas

1990-93 2,845.5 4275 1,652.0, 347.2 “ . . .

199497 28437 7469 22682  345.4 paquete més productivo” refleja la

1998-01 3,391.9 8053  3,113.9 2175 estructura vertical de los sistemas de
Rendimientos en TN por hectarea investigacion y extension, asi como su poca
1990-93 146 1.9 25 20 interaccién con los productores a los cuales
1994-97 143 2.3 2.8 1.6 deberia servir (ver mds abajo).

1998-01 14.3 2.3 2.7 14
Fuente: FAO, 2002.




La soja fue introducida a fines de la década del 70 y su expansién estd asociada a la
colonizacién de las dreas boscosas del este del pais, a la inmigracion brasilefia y a la adaptacién
del paquete de siembra directa (desarrollado en el sur de Brasil) a las condiciones ecoldgicas
locales. El crecimiento de la produccién de soja se logré tanto por la expansion del drea
sembrada (de 28,000 ha en 1970 a 1.2 millones en 2001), como por el aumento de los
rendimientos (de 1.5 ton/ha a 2.9 ton/ha). En el 2001 la produccién de soja alcanzé 3.5
millones de toneladas (FAO, 2002).

El cultivo de maiz lo realizan dos tipos de productores bien diferenciados: comerciales y de
subsistencia (Morris y Alvarez, 1995). Se estima que los productores comerciales siembran
entre 80,000 y 150,000 ha y los de subsistencia una superficie aproximada de 250,000 ha. La
produccién de maiz tuvo un incremento fuerte en la segunda mitad de la década del 90, que
también se asoci6 a la siembra directa, ya que se convirtié en un componente importante de la
rotacién agricola al ayudar a controlar malezas y enfermedades. La producciéon de maiz
aumenté de 220,000 ton en 1970 a 420,000 en 1990, y 883,000 en el 2001. Los rendimientos por
hectdrea aumentaron de 1.3 ton/ha en 1970 a 2.5 ton/ha (FAO, 2002). La mayoria de los
materiales sembrados se importan de Brasil o Argentina (Morris y Alvarez, 1995).

En la década del 70, el MAG establecid, con apoyo de la FAO y el CIMMYT, el Programa
Nacional del Trigo, cuyo objetivo consistia en sustituir las importaciones de trigo. Las politicas
de apoyo incluian subsidios a los precios de los insumos y del grano, la introduccién de
variedades estadounidenses de verano y de la soja como cultivo de verano para ayudar a la
produccién de trigo. A pesar de que el ambiente en Paraguay no es favorable para producir
trigo, se le contintia sembrando por el importante papel que juega en el sistema de siembra
directa, ya que es el cultivo de invierno m4s rentable.! El sistema inicial basado en la sucesién
trigo-soja estd siendo reemplazado por rotaciones mds complejas, que incluyen maiz, avena,
lupino y arvejas. La produccion de trigo salté de 33,000 ton en 1970 a 425,000 en 1988,
impulsada por las politicas de apoyo. Luego de la liberalizacién de los mercados, la
produccién disminuy6 a 229 ton en el 2001 (FAO, 2002).

3.2. Desarrollo regional

Desde comienzos del siglo XX, el desarrollo econémico se habia concentrado en la ciudad de
Asuncién. Sin embargo, esta concentracion comenz6 a revertirse en la década del 70 con el
crecimiento de varias ciudades fronterizas, gracias a transformaciones econémicas y sociales
que impulsaron un proceso de descentralizacién politico administrativa (Davyt, 1997).

Colonizada a comienzos del siglo XX por inmigrantes europeos y japoneses, que trafan consigo
una cultura comercial, la region de Itapta rdpidamente se convirtié en un polo exportador que
abastecia al mercado argentino. Los cultivos agricolas, que representan casi el 84% del uso de
la tierra, fueron el motor del crecimiento de esa zona. Entre 1943 y 1981 la superficie agricola
de Itapta creci6 a una tasa media anual del 4.5% y el drea de cultivos anuales pasé del 12.8%
del total del pafs al 25.9% (Masi et al., 2000). Los principales cultivos eran la soja y el trigo.
Frente a la competencia de otras regiones, los colonos incorporaron otros rubros como el maiz,

1 La siembra directa requiere mantener el suelo cubierto durante la mayor parte del tiempo posible con plantas vivas

(ya sea de cultivos comerciales o de cobertura) o con residuos vegetales.
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cultivos forrajeros y ganaderia porcina. Estos esfuerzos se vieron afectados por la devaluacién
del real en 1998 que redujo la competitividad de los productos paraguayos en el mercado
brasilefio (Masi et al., 2000).

Los productores de la regién de Concepcién se concentraron por muchos afos en el cultivo de
algodon, pero en la década del 90 lo sustituyeron por otros cultivos mds rentables como el
sésamo y la sandfa. La produccién de sésamo la llevan a cabo pequefios productores con
tecnologias de produccién y comercializacién modernas, que se introdujeron gracias a la
asociacion de los productores con una cooperativa y dos acopiadores integrados a mercados
mundiales relativamente complejos. El mercado de este cultivo se abri6 con la habilitacién de
la ruta Concepcién-Pozo Colorado. Los acopiadores aportan recursos a la cooperativa para
prefinanciar la produccién; la cooperativa ademéds promueve el cultivo entre nuevos
productores (Masi et al., 2000).

La industria de la carne en esta regién también se estd transformando rapidamente gracias a
la penetracién de empresarios brasilefios en las etapas de producciéon y procesamiento de la
carne. Estos empresarios, atraidos por las similitudes ecoldgicas de la zona con Mato Grosso
do Sul, el bajo precio de la tierra y la mejora de los medios de comunicacién, traen consigo
tecnologfas de produccién, de procesamiento (especialmente normas sanitarias y de
trazabilidad) y de exportacién a mercados regionales (Masi et al., 2000).

A mediados de la década del 20, el Chaco paraguayo fue colonizado por inmigrantes
menonitas alemanes, quienes permanecieron como granjeros de supervivencia o abasteciendo
ala ciudad de Asuncién hasta mediados de 1960 cuando, con fondos de la Alianza para el
Progreso, se construyé la primera ruta que atravesoé el Chaco, se desmontaron grandes dreas y
se intensificé la ganaderia.

En la década del 50, varias cooperativas del Chaco se unieron para formar una estacién
experimental agropecuaria, fomentar la mecanizacién de la agricultura e introducir nuevas
variedades de cultivos comerciales y de autoconsumo. En 1955, una delegacién viajé a
Estados Unidos con el propésito de gestionar un crédito, comprar maquinaria para la
agroindustria y establecer alianzas con empresarios menonitas norteamericanos, a fin de
introducir nuevas actividades, como las industrias lactea, del cuero y metalmecénica. Con
fondos de la Alianza para el Progreso, en 1960 se construyeron caminos para reducir el
aislamiento de la regién (Masi et al., 2000).

En la década del 90, las industrias ganadera y ldctea del Chaco central tuvieron un fuerte
crecimiento gracias a la introduccién de nuevas tecnologias. Asf, la tasa de extracciéon
ganadera aument6 del 21.3% en 1988 al 36.2% en 1999, nivel comparable al de Australia. El
tamafio medio de los rodeos ganaderos en las colonias menonitas es de alrededor de 700
cabezas, mientras que en el resto del Chaco predominan estancias de mds de 10,000 ha que
utilizan tecnologias extensivas. Con ayuda de un profesional canadiense, las colonias han
podido desarrollar una genética bovina reconocida en paises vecinos. Artesanos locales
desarrollaron maquinaria especializada que permite manejar las pasturas en los suelos
chaquefios (Masi et al., 2000).



Gracias a las nuevas tecnologias y la calidad de su produccion, las colonias del Chaco
pudieron capturar mercados de exportacion a través de frigorificos de Asuncién y Concepcién.
Ademads, las colonias exportan semen y ganado de raza. Los colonos y ganaderos de la regién
participan en ferias internacionales de carne y visitan estancias y granjas modelo en el exterior.
Uno de los factores mds importantes en el crecimiento de la regién fue la integracion vertical
de las actividades pecuarias (Masi et al., 2000).

3.3. Hitos tecnoldgicos en la agricultura paraguaya

La estructura agraria del Paraguay estd caracterizada por tres tipos de agricultores. Las
pequefias unidades familiares, que representan la gran mayoria de explotaciones, pero ocupan
una proporcién relativamente pequefia de la tierra. En muchos casos estos productores
practican una agricultura de subsistencia y cultivan maiz, mandioca y frijol para autoconsumo,
asf como tabaco y algodén como cultivos comerciales (Morris y Alvarez, 1995). En efecto, el
71% de la superficie dedicada al cultivo de algod6n se ubica en explotaciones cuyo tamafio
medio es de 20 hectdreas. Este tipo de productores utilizan mano de obra familiar y traccién
animal o manual para la mayoria de las labores. Las tecnologias de produccién minimizan el
uso de insumos comerciales. El tamafio medio de estas explotaciones, estimado a partir de
datos del censo de 1991, es de 5.7 hectdreas. La mayoria de estos agricultores tienen un uso
precario de la tierra que ocupan.

Las grandes explotaciones se ubican en las zonas menos fértiles del oeste y se dedican
principalmente a la ganaderia extensiva. La intensificacién de estas explotaciones esta
obstaculizada por problemas sanitarios (especialmente la presencia de fiebre aftosa);
comerciales (un mercado interno pequefio y la imposibilidad de acceder a mercados de
exportacion de alto valor); y econémicos (la inestabilidad macroeconémica y falta de crédito).

El ndmero de explotaciones medianas (entre 100 y 800 hectdreas) creci6 fuertemente en las
décadas del 60 y 70, gracias a la politica de colonizacién de las zonas boscosas del este. La
mayoria de estos agricultores eran inmigrantes europeos y japoneses (llegados a comienzos del
siglo XX), o brasilefios de los estados del sur que emigraron en la década del 70. La mayoria de
estas explotaciones estd mecanizada, usa insumos comerciales y produce soja, trigo y, méds
recientemente, maiz y girasol.

Estos productores han constituido el nticleo mds dindmico de la agricultura paraguaya y
organizaron un sistema de generacion y validacion de tecnologias centradas en la siembra
directa. Las primeras experiencias de siembra directa en Paraguay fueron realizadas por
colonos brasilefios en la década del 80, diez afios mds tarde que en Brasil. Estos productores
aplicaron directamente el paquete que se usaba en Brasil, pero, debido a problemas con el
manejo de malezas, la mayoria de los productores abandoné la técnica rdpidamente. Sin
embargo, unos pocos productores innovadores comenzaron a adaptar el paquete agronémico a
las condiciones locales y la maquinaria convencional para la siembra directa. En la década del
80 aparecieron herbicidas mds eficaces y se importaron las primeras sembradoras brasilefias de
siembra directa. Debido a falta de apoyo de las instituciones locales de investigacion, los
agricultores paraguayos se apoyaron en colegas e instituciones brasilefias (Ekboir, 2001).

10



El proceso se consolidé en forma progresiva. A mediados de los 80, 1a Cooperativa Colonias
Unidas en la regién de Itaptia y varias cooperativas de colonos japoneses establecieron
programas de desarrollo y extensién en siembra directa. Los programas inclufan la
capacitacion de técnicos en Brasil y la promocién entre los asociados. E1 CIMMYT apoy¢ estos
esfuerzos con capacitacion y facilitando intercambios con productores e investigadores
brasilefios.

Hasta fines de la década del 80, los productores y técnicos desarrollaban el paquete de
siembra directa en forma aislada, con poca difusién de las practicas realizadas. Luego de
varios viajes a Brasil se form¢ el primer Grupo de Siembra Directa en Colonias Unidas, con el
fin de aunar los esfuerzos de desarrollo. El avance de la siembra directa en Paraguay tuvo un
salto en 1993 con el Proyecto de Conservacion de Suelos MAG/GTZ y CAPECO.

En 1993 se realiz6 el primer Encuentro de Productores de Siembra Directa del Paraguay, que
reunié a expositores locales y extranjeros y mds de 200 productores y técnicos. En junio de ese
mismo afio se realiz6 en Itaptia la primera reunion para formar la Asociacion de Siembra
Directa, organizada conjuntamente por técnicos del MAG y del CIMMYT. En agosto se formé
la Federacion Paraguaya de Siembra Directa para una Agricultura Sustentable (FEPASIDAS),
con el fin de fomentar la siembra directa y de constituir un medio que facilite la integracién
entre los asociados, intercambiar experiencias e informaciones sobre siembra directa,
promover la investigacion en esta técnica y capacitar a sus asociados. En 1994 mds de 600
productores y técnicos participaron en el segundo Encuentro de Productores de Siembra
Directa del Paraguay (Cruz, 2001).

Un factor importante para el desarrollo del paquete de siembra directa fue el fuerte apoyo
otorgado por las agencias de cooperacion alemana y japonesa, las que buscaban mejorar las
condiciones de vida de sus connacionales. Si bien el sector ptiblico cumplié un rol secundario,
tanto en el desarrollo como en la difusién de la siembra directa, unos pocos investigadores y
agentes de extension tuvieron un papel destacado (Ekboir, 2001).

Otra fuente importante de tecnologias agropecuarias fueron los agricultores menonitas. En las
décadas del 60 y 70 estos agricultores se expandieron gracias a la mecanizacion de las
actividades agropecuarias y a la consolidaciéon de las cooperativas. Hoy la mayoria de la
produccién de las colonias se industrializa y comercializa por medio de cooperativas. Gran
parte de la tecnologia que dio origen a estos cambios fue incorporada a través de la labor de
GTZy de la propia capacitacién que las colonias impartian a sus miembros mediante la
financiacion de estudios en Alemania (Masi et al., 2000).
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4. El sistema de ciencia y tecnologia paraguayo

Los pocos sectores productivos que han crecido, tales como la produccién de granos, la
lecheria y la ganaderia, lo han hecho en base a la adaptacién de tecnologias extranjeras. Las
adaptaciones las llevaron a cabo los propios productores y empresas proveedoras de insumos
con apoyo de agencias de cooperacion extranjeras, institutos internacionales de investigacion,
ONGs, investigadores y extensionistas aislados de instituciones ptblicas y, ocasionalmente, de
programas publicos de investigacion.

Si bien las primeras actividades de investigacion y desarrollo agropecuario datan de fines del
siglo XIX, recién en la década del 70 se produjo un cambio cualitativo en el sistema ptiblico de
investigacion. Con el aporte de organismos multilaterales (FAO, BID y Banco Mundial) y de
agencias internacionales de cooperacién (especialmente JICA y GTZ), se consolidaron los
centros publicos de investigacion existentes, se establecieron otros nuevos y se capacitaron
recursos humanos a nivel de postgrado.

Al mismo tiempo, los planes de gobierno comenzaron a incluir menciones al desarrollo
cientifico y tecnolégico, y se fortalecieron algunos organismos como el Instituto Nacional de
Tecnologia y Normalizaciéon (INTN) y el Instituto Agronémico Nacional (IAN). La ley 20.351
de 1976 cre¢ la Secretaria Nacional de Tecnologia, dependiente del INTN. La Secretaria debia
coordinar, programar y evaluar los planes nacionales de desarrollo cientifico y tecnoldgico,
siguiendo los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (Davyt, 1997).
Por su poca jerarquia y falta de recursos financieros y humanos, la Secretaria no pudo ayudar a
la consolidacién del sistema cientifico.

A fines de la década del 80 se realizé un relevamiento de actividades de ciencia y técnica en
Paraguay. Se identificaron 163 unidades técnicas, en las que trabajaban 1,588 profesionales y
técnicos que ejecutaban 211 proyectos. Las dreas de trabajo, en orden decreciente de
importancia eran: agropecuaria y forestal, salud, desarrollo econémico y social, industrias
manufactureras, organizacion de la sociedad, industrias extractivas y ambiente y recursos
naturales. Las actividades se concentraban en investigacion aplicada, desarrollo experimental
y actividades asociadas; casi no se registraron actividades de investigacién bésica (Urbieta,
1994).

La muestra incluyé algunas empresas agroindustriales (las mejor dotadas en tecnologia),
comprobdndose que la mitad de ellas realizaba algunas tareas de ciencia y tecnologia,
principalmente formacién de recursos humanos, control de calidad e investigacién aplicada.
Las empresas pequefias y medianas casi no registraron actividades de ciencia y tecnologia. Las
empresas mds grandes recibian la tecnologia de sus casas matrices ubicadas en el extranjero.

En 1990 se realiz6 el Foro de Tecnologia para el Desarrollo de Paraguay, coordinado por la
SNT, en el que participaron empresarios, investigadores, tecnélogos y el sector ptiblico. En el
Foro se identificaron prioridades institucionales, educacionales y de financiamiento (Davyt,
1997). Sin embargo, las conclusiones no se tradujeron en un cambio en la actitud de los poderes
publicos hacia las actividades e instituciones de investigacion.
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En la década del 90, y a partir de recomendaciones de organismos multilaterales (BID y Banco
Mundial) y nacionales (MAG), el gobierno de Paraguay reconoci6 la necesidad de formular
politicas activas de desarrollo tecnoldgico, las que inclufan una reforma del marco normativo y
de las instituciones publicas de investigacién. A pesar de este reconocimiento, los cambios no
se implementaron por la grave crisis politica que afect6 al pafs (MAG, 1997).

En 1997, la ley 1,028 derog¢ la ley de 1979 y cre¢ el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia,

el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT) y el Fondo Nacional de Ciencia y

Técnica (FONACYT).2 El CONACYT es el principal 6rgano oficial del sistema cientifico y

tecnoldgico del pais. Dependiente de la Presidencia de la Nacién, el CONACyT se encarga de

(RICYT, 2002):

® Articular los esfuerzos cientificos y tecnolégicos que se realizan en el pafs.

® Asesorar a los poderes del estado en aspectos relacionados con la investigacién y
aplicaciones cientificas y tecnoldgicas.

® Fortalecer la infraestructura cientifica y tecnolégica, priorizando la utilizaciéon racional de
recursos naturales, humanos y financieros.

® Promover la transformacion tecnolégica de la estructura productiva en sectores econémicos
claves.

® (Coordinar y evaluar los programas en que colaboren agentes extranjeros. El Organismo
Nacional de Acreditacion es el 6rgano del CONACYT encargado de asegurar la
transparencia en los sistemas de evaluacién de acuerdo con las normas internacionales.
Coordinar los programas de becas y de intercambio estudiantiles.

® Reglamentar las politicas de asignacién de recursos.

® Racionalizar la gestion y aplicacién de recursos publicos y privados a investigacién y
desarrollo.

® Administrar el programa y los fondos de apoyo a la investigacién y el desarrollo, asi como
la capacitacién de recursos humanos.

El CONACyT es un organismo autdrquico, en cuyo consejo directivo participan representantes
del sector privado (universidades privadas, Unién Industrial del Paraguay, Asociacién Rural
del Paraguay, Federacion de la Produccién, Asociacion de Pequefias y Medianas Empresas y
Centrales Sindicales) y representantes de diversos organismos del sector ptblico (Secretaria de
Planificacién, Ministerio de Industria y Comercio, MAG y universidades estatales).

La ejecucién de actividades de investigacion y desarrollo estd a cargo de agentes ptblicos y
privados, tanto nacionales como extranjeros. Dada la debilidad de los organismos ptiblicos
nacionales, que incluyen a las universidades y organismos oficiales, las principales fuentes de
informacién tecnoldgica han sido los otros agentes del sistema.

Entre las pocas instituciones ptblicas de investigacion que no se dedican exclusivamente al
sector agropecuario se destaca el INTN, que proporcioné asistencia técnica a algunos sectores
claves (agroindustria, madera, cueros y textiles, materiales de construccién y metalurgia). El
INTN coordiné varios programas de investigacion financiados por el Programa

2 Hasta el momento de escribir este documento, el FONACYT no habia iniciado su funcionamiento debido a

la falta de asignaciones presupuestarias (RICYT, 2001).
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Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia, en los que también participaron las dos grandes
universidades nacionales, centros de investigacién y empresas privadas. Actualmente, entre
sus actividades centrales se encuentran las de normalizacién, control de calidad, certificacién y
metrologia (Davyt, 1997).

Hasta fines de la década del 80, Paraguay tenfa s6lo dos universidades ptblicas (la
Universidad Nacional de Asuncién -UNA- y la Universidad Catdlica Nuestra Sefiora de la
Asuncién). Luego de la transicion democratica de 1989, se liberaliz6 la creacién de
instituciones de educacién superior. Actualmente existen en el pais méas de 20 universidades, la
mayoria dedicada exclusivamente a tareas docentes (Davyt, 1997) y en disciplinas
relativamente baratas (p. €j., derecho, ciencias sociales o agronomia).

La mayoria de los profesores universitarios tienen dedicacién parcial, por lo que no realizan
tareas de investigacion. La dedicacion parcial, junto con las bajas remuneraciones, no permiten
controlar la calidad de las actividades docentes ni de las esporddicas de investigacién. En
general, las actividades de investigacion se han concentrado en la provisién de servicios
técnicos y de consultoria a la actividad privada y en las tesis de grado de los alumnos. En afios
recientes, algunas universidades han comenzado a realizar actividades simples de
investigacion como un mecanismo para captar recursos financieros. Pero la misma estructura
de las universidades sélo les permite realizar tareas simples de consultoria, es decir proyectos
de poca duracién y relativamente bajo costo.

A comienzos de la década del 90, la UNA cre6 el Fondo Central de Investigaciones, destinado
a financiar actividades internas de investigacién, pero el Fondo siempre manejé pocos
recursos. Las autoridades universitarias han formalizado convenios con instituciones similares
extranjeras, pero en general estos acuerdos no se han implementado por falta de recursos de
las universidades paraguayas (Davyt, 1997).

Existen organismos ptblicos de investigacion dependientes de los Ministerios de Agricultura y
Ganaderfa, Salud Publica y Bienestar Social, Industria y Comercio, Obras Publicas y
Comunicaciones, y Educacion y Cultura. Estos institutos realizan actividades de investigacion
y desarrollo simples, asi como de formacién de recursos humanos, vinculados a sus
respectivas dreas tematicas.

El sistema cientifico paraguayo no tiene la capacidad necesaria para responder a las demandas
generadas por las nuevas tecnologias (p. ej., biotecnologia, informadtica aplicada y
microelectrénica) o por los nuevos convenios multilaterales tales como la proteccién de
cultivares y marcas (Rodriguez Ferreira, 2000). A causa de la debilidad del sistema publico de
investigacion y desarrollo, instituciones no gubernamentales (nacionales y extranjeras),
agencias internacionales de cooperacion e institutos internacionales han jugado un papel
fundamental en los desarrollos tecnolégicos mds importantes adoptados por los productores
agropecuarios paraguayos.
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5. El sistema nacional de innovacion agropecuaria

5.1. Agentes del sistema de innovacién agropecuaria

Las primeras actividades de investigacién agropecuaria en Paraguay datan de fines del siglo
XIX. En 1917 se cre6 la Direccién de Ganaderia y de Inspeccién de Carnes, y en 1924 la
Direccién de Defensa Vegetal y Policia Sanitaria Vegetal, las cuales fueron los antecedentes del
MAG. Hasta fines de la década del 70, la mayoria de las actividades de investigacion se
localizaban en granjas experimentales, sin un marco institucional que las organizara. Los
trabajos en las granjas se organizaban en proyectos especificos de cultivos tradicionales o
ganaderfa, pero carecian de una vision sistémica de la produccion agropecuaria.

En la década del 70, Paraguay recibi6é por primera vez recursos financieros externos
(provenientes del CIMMYT, el BID y el Banco Mundial), destinados a apoyar a los centros
experimentales en funcionamiento (Instituto Nacional de Agronomia, Centro Regional de
Investigacién Agropecuaria, Barrerito, San Lorenzo y Chaco), a la creacién de otros ocho
centros y a la formacién de cuadros cientificos y técnicos, con los que se entrené a unos 20
técnicos. La reduccién del financiamiento ptblico de investigacion, asi como la demanda de
empresas privadas de personal capacitado, indujeron la migracién de estos cientificos al sector
privado, donde pasaron a ocupar puestos gerenciales.

El sistema publico de investigacién agropecuaria sigui6 las pautas definidas por el Poder
Ejecutivo, caracterizadas por el paternalismo y la centralizacién. Asi, el sistema se concentré en
promover unos pocos cultivos comerciales para los campesinos (algodén y tabaco) mediante el
establecimiento de programas nacionales especificos. Se fortalecieron las instituciones de
investigacion, extension y crédito y se capacité personal técnico en las disciplinas priorizadas
por los programas nacionales. Aproximadamente el 80% de los recursos de las instituciones
publicas se destinaban a fomentar los rubros prioritarios; pero como los programas de fomento
se formularon con escasa participacién de las organizaciones campesinas, el impacto sobre las
explotaciones agropecuarias fue limitado (Rodriguez Ferreira, 2000).

A pesar de que la estrategia de apoyo a la produccién mediante los programas nacionales para
el fomento de cultivos ha perdido importancia, en unos pocos casos todavia funcionan equipos
técnicos integrados por representantes del sector publico y privado (algodén, cana de azdcary,
en menor medida, el Programa de Apoyo a la Diversificacién Agricola) (Dietze, 1999).

Luego de varias transformaciones, en 1992 se redefinieron la estructura y funciones del MAG.
Actualmente sus competencias consisten en normar y controlar la sanidad y calidad de
productos e insumos agropecuarios y forestales, promover el desarrollo forestal, preservar los
recursos naturales, apoyar al campesinado, identificar, desarrollar y fomentar rubros
agropecuarios y forestales, realizar investigaciones de mercado de productos agropecuarios,
sistematizar y difundir informaciones de mercado, generar y transferir tecnologias
agropecuarias y forestales, el desarrollo cooperativo, la educacién agraria y la extension rural.
Pero el marco legal y su reducida capacidad de gestién no le permiten cumplir con este amplio
mandato (Rodriguez Ferreira, 2000). Entre los usuarios de tecnologfas agropecuarias y
forestales existe la percepcién de que la actividad del MAG es escasa y estd divorciada de las
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necesidades de los usuarios, con poca generacion de resultados, escasa cobertura de asistencia
técnica y poca especializacién (Gobernacién de Itaptia, 1998).

La Direccién General de Planificacién (DGP) del MAG es responsable de la planificacion,
coordinacién y evaluacion del desarrollo sectorial y ambiental, asi como del seguimiento de las
politicas macroeconémicas y sectoriales que tienen efecto sobre el sector agropecuario. Ademads,
la DGP tiene contacto con otras instituciones publicas y privadas vinculadas con el sector
agropecuario. También coordina la cooperacién nacional e internacional y acttia como
Secretaria Técnica de la Junta Consultiva del MAG (Dietze, 1999).

Si bien la DGP deberia asesorar a los ministros sobre estrategias y politicas para el desarrollo
agropecuario y forestal, ésta no cuenta con recursos humanos capacitados, ni con espacio fisico
y equipamiento suficiente para cumplir con su mandato (Dietze, 1999). En el 2000, la DGP tenia
unos 35 profesionales, de los cuales cinco tenfan maestria. En términos generales, la DGP ha
venido perdiendo capacidad técnica ante las dificultades presupuestarias. Esta reduccién ha
afectado fundamentalmente al personal técnico més productivo y capacitado. En alguna
medida, el drenaje de recursos humanos no ha sido mayor gracias a la cooperacién técnica y
econdmica prestada por los bancos multilaterales y agencias internacionales de cooperacién
(Dietze, 1999).

Con la reforma del Estado, las actividades de investigacién en el &mbito del Ministerio de
Agricultura se organizaron bajo las Direcciones de Investigaciones Agrarias (DIA) y de
Investigaciones en Producciéon Animal (DIPA). En 1999 la DIA tenfa nueve campos
experimentales. Las actividades de investigacion dentro de la DIA estdn organizadas por
programas por cultivos, los que a su vez se estructuran por dreas temdticas (mejoramiento,
agronomia, sanidad vegetal, etc.). El Instituto Agronémico Nacional (IAN) y el Centro Regional
de Investigaciones Agricolas (CRIA), pertenecientes a la DIA, son los tinicos dentro del sector
publico con una infraestructura adecuada para mantener programas de investigacién de largo
plazo. El resto de las dependencias se concentran fundamentalmente en la validacion de
tecnologifas importadas.

La vinculacién con organismos de investigacion y financiamiento extranjeros se concentra en la
DIA. Los acuerdos de cooperacién mds importantes se mantienen con la GTZ, JICA y la Misién
China. Estos acuerdos aportan recursos financieros y humanos esenciales para el
funcionamiento de las instituciones paraguayas. Ademds, existen acuerdos de cooperacién con
el IICA e institutos internacionales de investigacion, tales como el CIAT, el CIMMYT y el CIP.
Finalmente, la DIA participa en el PROCISUR, una red de instituciones ptblicas de
investigaciéon del Cono Sur.

Debido a las serias limitaciones del sector ptiblico para cumplir con su mandato, a comienzos
de la década del 90, las autoridades del MAG y el BID realizaron una serie de estudios
encaminados a identificar la problemadtica institucional del sector ptblico vinculado a la
agricultura, con énfasis en el MAG. Posteriormente esta iniciativa se convirtié en el Programa
de Modernizacién para el Desarrollo del Sector Agropecuario y Forestal (PROMODAF), el que
pasé a ser parte del Plan de Reformas del Estado. En el drea de ciencia y tecnologfa, el

16



PROMODAF contemplaba la creacién del Instituto Paraguayo de Tecnologia Agraria (IPTA),
entidad autdrquica con unidades descentralizadas en las distintas zonas agroecoldgicas del
pais. Otros componentes del PROMODAF incluian (MAG, 1999; Rodriguez Ferreira, 2000):

® Apoyo a la diversificacién agropecuaria, orientado a crear condiciones favorables para que
el sector privado aumente su participacién en el proceso de diversificacién productiva y
comercial, a través de fondos que se dispondrian para realizar estudios de mercado y
desarrollo de productos.

® Apoyo técnico a productores campesinos, con el objetivo de aumentar la participaciéon de
los mismos en los procesos comerciales, mediante el financiamiento de actividades de
capacitacién y asistencia técnica bajo la modalidad de tercerizacién de los servicios de
extension.

® Politicas de recursos humanos, incluyendo: retiro voluntario, nuevas escalas salariales para
los institutos, sistema especial de evaluacién, reglas claras de admisién por medio de
concursos internos o publicos, y clasificacion apropiada de los promedios salariales segtn
rango de competencias.

® (reacion de dos institutos para atender dreas especificas: el control de calidad de los
insumos y productos agricolas y el control de calidad de los insumos y productos
pecuarios.

Problemas politicos retrasaron la puesta en marcha del Plan, el que, al momento de escribir

este documento estaba siendo implementado lentamente (Dietze, 1999; Rodriguez Ferreira,

2000).

La comunidad japonesa jugé un papel importante en la creacién y desarrollo de centros de
investigacién agropecuarios, ya que los centros de asistencia técnica en Pirapé®, Yguazd y La
Paz se crearon para apoyar a los productores de este origen. Estos centros luego formaron el
Centro de Tecnologia Agropecuaria del Paraguay (CETAPAR), el que desde 1985 es financiado
casi exclusivamente por la Agencia Japonesa de Cooperacién Internacional (JICA). En el
CETAPAR trabajan técnicos japoneses y paraguayos. Si bien el CETAPAR es una organizacion
pequefia, ha tenido un gran impacto en el medio rural y se lo ha mencionado como uno de los
principales responsables de la introduccién de la soja en su drea de influencia; también ha
desarrollado variedades mejoradas e hibridos de verduras y hortalizas, tales como los melones
Luna Yguazi y los tomates Staper Cetapar.

La Facultad de Agronomia de la UNA se fundé a mediados de la década del 50. En sus inicios
la Facultad dictaba las carreras de agronomia y veterinaria. A mediados de la década del 70, la
Facultad se dividi6 en las Facultades de Ingenieria Agronémica y de Veterinaria. Después de la
UNA se crearon otras universidades, tanto privadas como publicas.

Ante la caida de los aportes del gobierno central, las universidades nacionales han hecho un
esfuerzo importante para diversificar sus fuentes de fondos. Mientras que en 1995 el 99% del
presupuesto de la Facultad de Agronomia de la UNA provenia del Tesoro Nacional, en el 2000
esta contribucién habia caido al 70%; un 12% provino del cobro de aranceles, 6% de la venta de

3 Esta colonia fue una de las primeras a donde llegaron los inmigrantes japoneses y, ademds, fue la

primera en tener un silo para semillas.
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bienes y 12% de la venta de servicios y asistencia técnica. Hasta 1999 existia en la UNA un fondo
que financiaba investigaciones de docentes de tiempo completo. El fondo era administrado por
la DIPRI (Direccién de Proyectos de Investigacién). Sin embargo, como los montos asignados no
sobrepasaban los 3,000 ddlares anuales, s6lo se podian ejecutar proyectos pequefios.

La debilidad de las instituciones ptiblicas de investigacién no les ha permitido funcionar como
catalizadores de un sistema de innovacién agropecuario ni como apoyo técnico a la formulacién
de politicas sectoriales o cientificas. Por esta razén, la agenda de investigaciéon depende en gran
medida de las prioridades de las instituciones que financian actividades especificas (p. €j.,
agencias internacionales de cooperacion) o de las demandas del sector privado, que se
restringen a la prestacién de servicios (p. €j. andlisis de suelos) o a la validacién de tecnologias
importadas (por ej., pruebas de semillas importadas o de agroquimicos).

En el marco del PROMODAF se ha avanzado, con el apoyo de varias instituciones
internacionales (p. €j., FIDA), en la tercerizacién de los servicios de asistencia técnica (Dietze,
1999). En este sentido un avance fundamental ha sido el trabajo conjunto de indigenas,
pequefios campesinos, menonitas y ganaderos locales para la creacién de una fundacién con el
objetivo de tercerizar la administracién de la Estacion Experimental Chaco Central (MAG, 2000).

El pais cuenta con una red de ONGs que intervienen en programas y proyectos financiados por
el gobierno nacional o por fuentes extranjeras. Su participacion en programas de transferencia
de tecnologia es creciente, en cambio casi no realizan tareas de investigacion. La participacién
de las ONGs en estos programas estd generando nuevos desafios que deben ser resueltos por el
sector publico, como la evaluacion de la eficiencia de las Unidades Técnicas Tercerizadas (UTT);
los sistemas de supervision en terreno de la UTT; la sostenibilidad de las UTT; la administracién
de programas tercerizados; y el acceso de los grupos mds vulnerables a programas tercerizados
(Rodriguez Ferreira, 2000).

Recientemente, el MAG contrat6 a la Facultad de Ingenieria Agronémica de la UNA para
identificar las dreas de intervencién y monitorear las UTT en el marco del Proyecto de
Desarrollo de Fincas Algodoneras, financiado por el BID (Rodriguez Ferreira, 2000).

Con la expansion de la agricultura comercial, han comenzado a operar en Paraguay algunas
firmas multinacionales para abastecer al creciente mercado creado por los productores de
granos para exportacion (especialmente soja). En general, estas empresas no realizan las
investigaciones directamente sino que importan las tecnologias y contratan instituciones
publicas para su validacién (por ej., evaluacion de cultivares y agroquimicos).

Las cooperativas y asociaciones de productores, por su parte, mantienen programas de
desarrollo tecnolégico que no demandan grandes inversiones en infraestructura ni en personal
cientifico altamente calificado, como, por ejemplo, estudios de rotaciones para siembra directa.
Para investigaciones mds sofisticadas dependen de instituciones brasilefias o de paises
desarrollados (Ekboir, 2001). Como se vio mds arriba, estas instituciones han jugado un papel
preponderante en el desarrollo y difusién de la siembra directa, la produccién de granos para
exportacion y las actividades ganaderas y lecheras.
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Las asociaciones de productores mds importantes son FEPASIDAS, el Centro Tecnolégico
Pecuario, el Consorcio de Ganaderos para Investigaciéon Agropecuaria (CEA), el Consorcio
Regional de Investigacién Agropecuaria (CRIA) y la Asociacion Rural del Paraguay (ARP). El
papel de las asociaciones ligadas a la siembra directa se describi6 en la seccién 3.3.

La ARP organiza anualmente una muestra agropecuaria, comercial e industrial en la que
participan expositores del MERCOSUR. A mediados de la década del 90, la ARP, asociada con
el MAG, financi6 la instalacién de fincas modelo en asentamientos campesinos (Rodriguez
Ferreira, 2000). Ademds, la ARP posee sus propios programas tecnolégicos y mantiene una red
de filiales regionales que facilita el intercambio tecnoldgico entre sus miembros. Esta
organizacion es un actor importante en la definicién de politicas del sector productivo
(Rodriguez Ferreira, 2000).

Las asociaciones de productores han servido a sus asociados, es decir, a los productores
comerciales. Las tecnologias para los pequefios productores han sido desarrolladas por las
agencias internacionales de cooperacién o las ONGs, a veces interactuando con individuos de
instituciones ptublicas de investigacion o extension. Ejemplos de estos esfuerzos son el
programa de Conservacién de Suelos, implementado conjuntamente por el MAG y la GTZ,
que desarroll6 tecnologias de siembra directa para pequefios productores, y la ONG Alter
Vida que promueve la produccién orgdnica de hortalizas y el manejo de bosques, actividades
dirigidas fundamentalmente a los pequefios productores.

Los institutos internacionales de investigacién, especialmente el CIMMYT, han colaborado
con los institutos publicos, agencias internacionales de cooperacién, cooperativas y
asociaciones de productores, especialmente en la provisién de germoplasma adaptado a las
condiciones ecolégicas de Paraguay, apoyando programas publicos de mejoramiento genético
y, en menor medida, en el desarrollo de tecnologias de manejo de cultivos.

5.2. La capacidad operativa del sistema publico de investigacion

La inversién en capital humano en Paraguay ha sido insuficiente para consolidar un sistema
de investigacion agropecuario capaz de apoyar el desarrollo del sector privado. En 1996 sobre
un total de 158 investigadores (equivalentes de dedicacién completa) paraguayos, sélo el 4%
tenfa formacién de doctorado, mientras que en Uruguay esa proporcién llegaba al 35% y en
Colombia al 49%. En particular, desde la década del 80 la DIA tuvo sélo un profesional
doctorado (MAG, 1997). Ademas de la debilidad de la planta de investigadores, el sistema
publico de investigacion se caracteriza por una alta proporcién de personal administrativo y
de apoyo (Cuadro 4).

Cuadro 4. Personal empleado por la DIA discriminado por nivel de capacitacion formal.

Con Primer Personal de apoyo de Personal administrativo
Afio Doctores maestria titulo investigacion (con titulo secundario) sin titulo universitario
1997 1 36 81 74 68
1998 2 34 74 7 58
1999 2 31 66 80 48

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MAG.
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El financiamiento del sistema de investigacién paraguayo estd muy atomizado. Las cuentas
publicas sélo registran los escasos aportes del gobierno central, pero la gran mayoria de los
fondos operativos y complementaciones salariales provienen de agencias internacionales de
cooperacion, institutos internacionales, empresas privadas y asociaciones de productores. Si bien
no existen datos sobre las contribuciones de esas instituciones, los recursos que aportan son
esenciales para el funcionamiento del sistema ptblico.

En 1996 los gastos publicos de investigacion representaron el 3.75% del presupuesto del MAG
(MAG, 1997). Durante la década del 90, la mayor parte del financiamiento de la DIA provino de
las asignaciones presupuestarias del Gobierno Nacional. Los ingresos generados por ventas de
semillas y servicios a productores representaron un porcentaje relativamente bajo, entre 5% y el
7% del total de recursos disponibles. En 1996 el coeficiente de intensidad?, era de solo el 0.19 %
(IFPRI, 2001).

6. Conclusiones

La produccién agropecuaria constituye una de las principales actividades de Paraguay, no sélo
por su contribucién directa e indirecta al PBI y por su capacidad de generar divisas, sino también
porque constituye el sector productivo que absorbe mayor cantidad de mano de obra.

Actualmente el sistema ptiblico de investigacién estd centrado en unos pocos institutos
financiados por agencias internacionales de cooperacién (p. ej., CETAPAR), y en los institutos de
la DIA. Esta tltima estd organizada en programas por productos especificos y éstos, a su vez, por
disciplinas cientificas, lo que dificulta las investigaciones multidisciplinarias y la formulacién de
las actividades de investigacién con una visién integrada de la explotacién agropecuaria.

Las actividades de investigacion en las universidades son extremadamente débiles por la poca
dedicacién de los profesores y la falta de recursos e infraestructura. La experiencia de los paises
desarrollados indica que se puede crear un sistema de innovacion eficiente en el cual las
universidades no son instituciones de investigacién sino esencialmente de docencia (Ekboir y
Parellada, 1999).

La expansion de la agricultura comercial ha creado un mercado importante para las empresas
proveedoras de insumos agropecuarios, el cual a su vez ofrece incentivos para que las empresas
introduzcan innovaciones generadas por sus casas matrices en el extranjero. Como estas
innovaciones a menudo requieren ser adaptadas a las condiciones locales, las empresas han
financiado algunas actividades de investigacién simples en instituciones ptblicas.

Desde la década del 80, la produccién agropecuaria paraguaya se expandi6 fuertemente por las
oportunidades comerciales que se abrieron gracias a la integracién a mercados fronterizos y a la
importacién y adecuacién de tecnologias. Los principales actores en estos procesos fueron los
productores comerciales (individualmente o a través de sus asociaciones), apoyados por las

4 El coeficiente de intensidad mide la proporcién del gasto en investigacién y desarrollo sobre el
valor bruto de la produccién.

20



agencias internacionales de cooperacion e institutos internacionales de investigacion. La
participacion del Estado paraguayo, directamente o por medio de sus institutos de
investigacion, fue muy reducida.

Los beneficios del crecimiento agropecuario no llegaron a los pequefios productores
minifundistas, que constituyen la gran mayoria de las explotaciones agropecuarias. La
concentracion del crecimiento en los productores comerciales fue el resultado de la débil
capacidad del Estado para formular e implementar politicas agropecuarias, de su poca
interaccién con otros agentes del sistema de innovacién y de la activa participacion de las
asociaciones de productores comerciales. En efecto, éstos se convirtieron en los catalizadores de
los sistemas de innovacién relacionados con la siembra directa y las explotaciones ganaderas
intensivas. Pero los esfuerzos para generar tecnologias adecuadas para los pequefios
productores tuvieron poco éxito.

Este desarrollo desigual estd causando serios conflictos en la sociedad paraguaya. Su resolucién
requerird la constitucién de redes de innovacién que generen tecnologias adecuadas para los
productores actualmente marginados. Al mismo tiempo, para mantener su competitividad en
los mercados internacionales, los productores comerciales deben consolidar sus redes de
innovacién. Si bien el sector ptblico no es absolutamente necesario para estas dos tareas, éste
puede ser un factor tanto positivo como negativo en la evolucién futura de las redes.

El Estado serd un freno al desarrollo si no se consolida la situacién politica, no se disminuye la
corrupcién, no se controla el contrabando o no se fortalecen los derechos de propiedad, ya que
cada uno de estos factores atenta contra la seguridad juridica y la rentabilidad de las
inversiones privadas.

Para ser un factor positivo, el sector ptiblico debe fortalecer su capacidad de formular y
gerenciar politicas, y de apoyar el desarrollo tecnolégico de los diferentes tipos de agricultores.
Esto requiere una fuerte inversién en capital humano, la transformacion de las instituciones
publicas para eliminar mecanismos rigidos de operaciéon, mayor interaccién con otros agentes
del sistema de innovacién y mayor receptividad a sus necesidades y a las oportunidades
comerciales y tecnolégicas que surjan. De particular importancia son las instituciones de
investigacion porque deben realizar las investigaciones de mayor complejidad, costo y
duracién que no pueden ser realizadas por las asociaciones de productores.

Si bien estas transformaciones requieren inversiones importantes y estables en el tiempo, las
mismas no serdn suficientes si no se transforman los mecanismos de operacién y evaluacién de
las instituciones publicas de investigacién y extensién (Ekboir, 2002). Particularmente, es
necesario definir sistemas de incentivos adecuados para los investigadores y administradores
de las instituciones de investigacién. Los mecanismos de evaluacién deben reconocer que, en
general, Paraguay no esta en la frontera tecnoldgica y, por lo tanto, el énfasis del sistema no
debe ser la publicacién en revistas cientificas internacionales, sino la identificaciéon de
tecnologias desarrolladas en otros paises que pueden ser ttiles a los productores paraguayos.
Esto requiere de recursos adecuados para que los investigadores paraguayos puedan
interactuar efectivamente con colegas extranjeros.
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